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STANIStAW PIEPRZNY*

Wojewoda w systemie organow bezpieczenstwa
i porzadku publicznego

Wprowadzenie

Wybdr tematu artykutu do jubileuszowego wydania czasopisma na-
ukowego ,Studia Prawa Publicznego” w swej tresci uzasadnia, cho¢by
w niewielkim zakresie, nawiazanie do dorobku naukowego Jubilatki —
Redaktora naczelnego i naukowego tego czasopisma. Pani Profesor
Krystyna Wojtczak w swojej dziatalno$ci naukowej, obok wielu innych
obszaréw badawczych, zajmowala sie tez pozycja prawna wojewody
w systemie administracji publicznej'. Dedykowanie jej artykutu o tej
problematyce pozwoli wiec poszerzy¢ to zagadnienie, zwtaszcza w od-
niesieniu do funkcji wojewody, jaka pelni on w systemie organéw ad-
ministracji bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Celem publikacji jest przede wszystkim zwrécenie uwagi na najwaz-
niejsze kwestie zwiazane z efektywnoscia takiego organizacyjno-funk-
cjonalnego usytuowania wojewody w systemie organéw administracji
rzadowej, w ktéorym wojewoda jest z jednej strony zwierzchnikiem
rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie, z drugiej zas jest
réwnocze$nie organem tej administracji. Te dwie wyodrebnione funkcje
moga budzi¢ pytania i watpliwosci wlasnie w kontekscie efektywnosci
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dziatania tych zespolonych stuzb, inspekcji i strazy, ktére wykonuja
zadania w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

1. Uprawnienia wojewody w zakresie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego w wyniku reformy ustrojowej
w 1990 r.

Uwzglednienie zadan wojewody w zakresie bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego wymaga przede wszystkim krotkiej analizy roz-
wiazan prawnych przyjetych w wyniku reformy ustrojowej panstwa
w 1990 r., ktéra zwiazana byla ze stworzeniem nowego modelu zarza-
dzania lokalnego opartego na dualistycznym sposobie wykonywania
administracji przez terenowe organy rzadowej administracji ogdlnej
i samorzad terytorialny utworzony w gminie?. Terenowe organy ad-
ministracji rzadowej w wojewo6dztwie podzielone zostaly na organy
administracji ogélnej (wojewoda i kierownicy urzedéw rejonowych)
oraz organy administracji specjalnej, podporzadkowane bezposrednio
wlasciwym ministrom. W tym czasie tworzono tez nowe formacje
w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego (Policje?, Straz
Graniczna?, Panstwowa Straz Pozarna®). Organy tych formacji usytu-
owane zostaly w strukturze administracji specjalnej i funkcjonowaty
w ramach hierarchicznego podporzadkowania. Wojewodzie, jako or-
ganowi administracji ogélnej, przyznane zostaly w stosunku do nich
okreslone uprawnienia, rozszerzone zmiana ustawy o terenowych
organach rzadowej administracji ogdlnej z 8 sierpnia 1996 r.° — na
przyklad co najmniej raz na 6 miesiecy (przed zmiana tej ustawy —
okresowo) odbywat narady z organami administracji specjalnej dzia-
fajacymi na obszarze wojewo6dztwa w celu uzgadniania dziatalnosci
wszystkich organdw administracji rzadowej miedzy soba i z polityka

2 Na mocy Ustawy z dnia 22 III 1990 r. o terenowych organach rzadowej admini-
stracji ogolnej (Dz.U. 1990 Nr 21, poz. 123) i Ustawy z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. 1990 Nr 16, poz. 95).

3 Ustawa z dnia 6 IV 1990 r. o Policji (tekst pierwotny Dz.U. 1990 Nr 30, poz. 179;
tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1882 ze zm.).

* Ustawa z dnia 12 X 1990 r. o Strazy Granicznej (tekst pierwotny Dz.U. 1990 Nr 78,
poz. 462; tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1061 ze zm.).

®> Ustawa z dnia 24 VIII 1991 r. o Paristwowej Strazy Pozarnej (tekst pierwotny Dz.U.
1991 Nr 88, poz. 400; tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1969 ze zm.).

¢ Dz.U. 1996 Nr 106, poz. 498.
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rzadu, opiniowal powotywanie i odwotywanie kierownikéw bedacych
organami administracji specjalnej, ktérych zasieg dzialania obejmo-
wal obszar wojewddztwa lub jego czes¢, chyba ze odrebne przepisy
stanowily inaczej, mogt tez wystapi¢ z umotywowanym wnioskiem
o ich odwotanie.

Okreslone obowiazki w stosunku do wojewody ustawa nakladata
rowniez na organy administracji specjalnej. Byly one zobowiazane
do: uzgadniania z wojewoda projektéw normatywnych aktéw praw-
nych; zapewniania zgodnosci swoich dziatan z zaleceniami wojewody,
aw przypadku niemoznosci ich realizacji — niezwlocznego informowa-
nia wojewody o wystepujacych trudnosciach; skladania informacji, a na
wniosek wojewody — biezacych wyjasnien w zakresie swojej dzialal-
nosci na obszarze wojewo6dztwa. Organy administracji specjalnej byty
tez obowiazane, z zastrzezeniem odrebnych przepiséw, przedstawia¢
wojewodzie, na jego zadanie, wyjasnienia w kazdej sprawie prowadzo-
nej na obszarze wojewddztwa. Komendanci Policji zobowiazani byli
dodatkowo do przedkladania informacji o stanie porzadku i bezpieczen-
stwa publicznego oraz — na zadanie wojewody — do przywrécenia stanu
zgodnego z porzadkiem prawnym lub podjecia dziatan zapobiegajacych
naruszaniu prawa.

W wyniku zmiany ustawy o terenowych organach rzadowej admi-
nistracji ogdlnej, wprowadzonej w 1996 r., wojewodzie przyznane zo-
staly rozszerzone uprawnienia w zakresie bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, ktére wykonywat jako przedstawiciel Rady Ministrow
na obszarze wojewddztwa. Zapewnial i koordynowat wspdéldzia-
tanie wszystkich jednostek organizacyjnych administracji rzadowej
i samorzadowej dzialajacych na obszarze wojewddztwa w zakresie
zapobiegania zagrozeniu zycia i zdrowia ludzi, zagrozen srodowiska,
utrzymania porzadku publicznego i bezpieczenstwa panstwa, ochrony
praw obywatelskich oraz zapobiegania kleskom zywiotowym i innym
nadzwyczajnym zagrozeniom, a takze zwalczania i usuwania ich skut-
kéw. W tym zakresie mial on prawo wydawac zalecenia wszystkim
terenowym organom administracji rzadowej, dzialajacym na obszarze
wojewodztwa, w tym organom administracji specjalnej. O wydanych
zaleceniach organom administracji specjalnej wojewoda niezwlocznie
informowal wlasciwego ministra, ktéry mégt wstrzymac¢ wykonanie
zalecen i wystapi¢ o rozstrzygniecie sprawy do Prezesa Rady Mini-
strow. W tych sprawach wojewodzie przyznano réwniez prawo zada-
nia wszczecia postepowania dyscyplinarnego lub stuzbowego wobec



34 STANIStAW PIEPRZNY

kazdego pracownika administracji specjalnej dzialajacej na terenie
wojewodztwa, ktoéry dopuscil sie naruszenia prawa’.

Prawo wydawania zalecen bylo istotnym instrumentem oddziatywa-
nia wojewody na organy administracji specjalnej (a takze, w okreslonych
sytuacjach, na organy gmin). Ustawa nie wyjasniata jednakze prawnego
charakteru tych zalecen. Mialy one charakter wiazacy dla organéw ad-
ministracji specjalnej, ktére miaty obowiazek podjecia dziatan zgodnych
z zaleceniami wojewody, a w przypadku niemoznosci realizacji zalecen —
niezwloczne informowanie wojewody o wystepujacych trudnosciach.

Jako przedstawiciel Rady Ministréw wojewoda wykonywat i koordy-
nowat takze zadania w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa
wynikajace z odrebnych przepisow.

Zmiany wprowadzone w 1996 r. zapoczatkowaty ponadto proces
zespalania organdéw terenowych z wojewoda. Do podmiotéw wyko-
nujacych zadania administracji rzadowej w wojewddztwie (wojewoda,
kierownicy urzedéw rejonowych oraz organy gminy w zakresie zadan
zleconych) ustawa wlaczyta kierownikéw stuzb i inspekgji (inspekgji
handlowej, konserwatora zabytkéw i kuratora o$wiaty) dziatajacych
w imieniu wojewody. Do struktury urzedu wojewodzkiego wlaczone
zostaly réwniez jednostki organizacyjne niemajace wyodrebnionych
organéw administracyjnych, takie jak: Panstwowa Straz Rybacka, Straz
Lowiecka. Do stuzb i inspekcji zespolonych z wojewoda nie zostaly wia-
czone wowczas inne organy wykonujace zadania z zakresu bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego na obszarze wojewddztwa. Organy Policji,
podstawowej formacji powolanej w zakresie bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, pozostaty nadal w systemie administracji specjalne;j.

2. Zmiany wprowadzone w wyniku zespolenia
administracji rzadowej w wojewodztwie

Zasadnicze zmiany w systemie terenowych organéw administracji rza-
dowej w wojewddztwie i okresleniu funkcji wojewody wprowadzo-
ne zostaly Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej
w wojewoddztwie®. Ustawa ta, wraz z ustawami z tego samego dnia

7 Por. szerzej E. Ura, Funkcje wojewody, ,Rzeszowskie Zeszyty Naukowe. Prawo, Eko-
nomia” 1998, t. 23, s. 21 in.; J. Mackowiak, Zmiany w organizacji i funkcjonowaniu terenowej
administracji rzgdowej (préba oceny), ,Paniistwo i Prawo” 1998, nr 2, s. 21.

8 Tekst pierwotny Dz.U. 1998 Nr 91, poz. 577; tekst jedn. Dz.U. 2001 Nr 80, poz. 872.
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o samorzadzie powiatowym’ i o samorzadzie wojewddztwa'® wpro-
wadzila od 1 stycznia 1999 r. kolejny etap reformy ustrojowej panstwa.
Jak zauwazyt J. Dobkowski, celem reformy byto ,[...] odejscie od domi-
nacji pierwiastka rzeczowego w organizacji terytorialnej administracji
publicznej na rzecz stworzenia silnych i kompleksowych systemow
terytorialnych, na czele ktérych stalby organ o szczegélnym statusie
ustrojowym. Organ ten — z racji powierzenia mu wladzy administracji
ogolnej — odpowiadalby za calos¢ zjawisk zwiazanych z instytucjonal-
na sfera administrowania w danej jednostce zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa, w szczegdlnosci w dziedzinie ochrony bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego”'. Ustanowienie wojewody jako
organu odpowiedzialnego za rezultat dzialania administracji rzadowej
w wojewddztwie oznaczato przypisanie mu odpowiedzialnosci poli-
tycznej za skutki dziatan wlasnych oraz dzialan stuzb, inspekcji i strazy
dzialajacych pod jego zwierzchnictwem, a nie tylko za wlasciwe wyko-
nywanie swoich obowiazkow!'.

W wyniku tej reformy terenowe organy administracji rzadowej spe-
cjalnej podzielone zostaly na: organy administracji zespolonej (stuzby,
inspekcje, straze) dziatajace pod zwierzchnictwem wojewody oraz
organy administracji niezespolonej podporzadkowane bezposrednio
ministrom lub kierownikom urzedéw centralnych. W ten sposéb przyje-
to, jako regute, zasade zespolenia, a zasade specjalizacji — jako wyjatek
przy budowie terenowej administracji rzadowej'?. W ten sposéb poje-
ciem stuzby, inspekcje i straze objeto wszystkie policje administracyjne
majace zwiazek z lokalnym zyciem zbiorowym, ktérych podstawo-
wym zadaniem jest ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego
jako wartosci dobra wspdlnego, poniewaz — jak zwracat trafnie uwage
S. Kasznica — o ile administracja swiadczaca ma na celu bezposrednie
lub posrednie zaspokojenie potrzeb publicznych, o tyle dzialalnos¢
policji administracyjnych zmierza jedynie do usuniecia tego wszystkie-
go, co zagraza interesowi publicznemu przy uzyciu przede wszystkim
pozostajacego do ich dyspozycji przymusu panstwowego'.

? Tekst pierwotny Dz.U. 1998 Nr 91, poz. 578; tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1526 ze zm.

10 Tekst pierwotny Dz.U. 1998 Nr 91, poz. 576; tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 547 ze zm.

1 J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcjii strazy, Warszawa 2007, s. 119.

12 M. Stec, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce. Materiaty szkoleniowe, z. 2, War-
szawa 1998, s. 16.

13 J. Dobkowski, op. cit., s. 119.

'S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946, s. 136.
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3. Uprawnienia wojewody w stosunku do organow
administracji zespolonej wiasciwych w sprawach
bezpieczenstwa i porzadku publicznego

Uktad organéw administracji rzadowej w wojewoddztwie zorganizowany

na mocy ustawy z 1998 r. nie zostat naruszony w wyniku uchwalenia ko-
lejnej ustawy okreslajacej pozycje prawna i podstawowe funkcje woje-
wody, tj. Ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji

rzadowej w wojewddztwie'®. Tak jak wczesniej, w ustawie przyjeto roz-
wiazanie, ze organy rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie

wykonuja zadania okreslone w ustawach badz w imieniu wojewody —
z ustawowego upowaznienia, badz w imieniu wlasnym — jezeli ustawy
tak stanowia. O tym, czy dany organ jest w strukturze administracji

zespolonej decyduja ustawy szczegélne'®.

Cecha charakterystyczna jest to, ze organy administracji zespolonej

w wojewodztwie sa podwojnie podporzadkowane: z jednej strony wo-
jewodzie — jako zwierzchnikowi administracji zespolonej, z drugiej zas —
odpowiedniemu organowi centralnemu, ktéry zazwyczaj wystepuje do

wojewody z wnioskiem o powolanie lub odwotanie organu terenowego.
Dla przyktadu: zgodnie z art. 8 Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspek-
cji Weterynaryjnej'” wojewddzki lekarz weterynarii podlega, w zakresie

zapewnienia bezpieczenstwa sanitarno-epizootycznego na obszarze

swojej wlasciwosci, Gléwnemu Lekarzowi Weterynarii. Czynnosci wy-
nikajace ze stosunku pracy wobec niego wykonuje wojewoda w po-
rozumieniu z Gléwnym Lekarzem Weterynarii (art. 9 ust. 2); zgodnie

z art. 53 ust. 4 Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym'®

wojewddzkiego inspektora transportu drogowego powoluje i odwotuje

wojewoda, za zgoda Gléwnego Inspektora; podobnie — wojewo6dzkie-
go inspektora nadzoru budowlanego powoluje i odwotuje wojewoda

15 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 135 ze zm.

16 'W sklad tej administracji wchodza m.in. komendant wojewddzki Policji (art. 6 ust. 1
ustawy o Policji), komendant wojewdédzki Pafistwowej Strazy Pozarnej (art. 11 ustawy
o Pafistwowej Strazy Pozarnej), wojewddzki inspektor inspekgji handlowej (art. 5 ust. 1
pkt 2 ustawy o Inspekgji Handlowej), wojewddzki inspektor ochrony srodowiska (art. 3
ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska), wojewddzki inspektor nadzoru budowlanego
(art. 80 ust. 2 ustawy — Prawo budowlane), wojewddzki inspektor transportu drogowego
(art. 51 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym), wojewddzki lekarz weterynarii (art. 5
ust. 1 ustawy o Inspekgcji Weterynaryjnej).

7 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2629 ze zm.

18 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 180 ze zm.
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za zgoda Gléwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego (art. 87 ust. 1
Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane’). Wyjatek w takim
sposobie powolywania organéw administracji zespolonej w wojewddz-
twie dotyczy: 1) komendanta wojewd6dzkiego Policji, ktéry — zgodnie
z art. 6b ustawy o Policji - jest powolywany i odwotlywany przez ministra
wlasciwego do spraw wewnetrznych na wniosek Komendanta Gléw-
nego Policji ztozony po zasiegnieciu opinii wojewody; 2) komendanta
wojewodzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej (PSP), ktérego powotuje,
zgodnie z art. 12 ustawy o PSP, sposréd oficerow PSP, minister wiasciwy
do spraw wewnetrznych na wniosek Komendanta Gléwnego PSP ztozo-
ny po uzyskaniu zgody wojewody. Odwolanie komendanta nastepuje
przez tegoz ministra po uzyskaniu opinii wojewody:.

Ponadto w strukturze organéw administracji rzadowej w wojewddz-
twie funkcjonuja wyodrebnione jednostki organizacyjne wykonujace
zadania w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego podlegte
bezposrednio wojewodzie (np. Paristwowa Straz Rybacka dziatajaca na
podstawie Ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédladowym?).

Jako przedstawiciel Rady Ministréw wojewoda zapewnia wspotdzia-
tanie wszystkich jednostek organizacyjnych administracji rzadowej
i samorzadowej dzialajacych na obszarze wojewddztwa i kieruje ich
dzialalnoscia w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub
mienia oraz zagrozeniom srodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzy-
mania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze
zapobiegania kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagroze-
niom oraz zwalczania i usuwania ich skutkéw na zasadach okreslonych
w ustawach (np. w ustawie o stanie kleski zywiotowej, ustawie o sta-
nie wyjatkowym). Wspétdziatanie organéw administracji w zakresie
zapobiegania tym zagrozeniom zapewnia w takich sytuacjach przede
wszystkim wojewo6dzki zespdt zarzadzania kryzysowego, jako organ
pomocniczy wojewody, powolywany przez wojewode.

Istotne dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego sa tez zadania
wojewody w zakresie wykonywania zadan systemu Panstwowego Ra-
townictwa Medycznego?!. Nalezy do niego planowanie, organizowanie,
koordynowanie systemu oraz nadzér nad systemem na terenie woje-
wodztwa. W celu realizacji tych zadan sporzadza wojewddzki plan

1 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2351 ze zm.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 883 ze zm.

2 Zgodnie z art. 18 i n. Ustawy z dnia 8 IX 2006 r. o Panistwowym Ratownictwie
Medycznym (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1720).
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dzialania systemu. Wojewoda prowadzi tez, w systemie teleinformatycz-
nym, ewidencje szpitalnych oddzialéw ratunkowych, centréw urazo-
wych, centréw urazowych dla dzieci i jednostek organizacyjnych szpitali
wyspecjalizowanych w zakresie udzielania swiadczen zdrowotnych
niezbednych dla ratownictwa medycznego na terenie wojewodztwa.
W przypadku wystapienia katastrof naturalnych i awarii technicznych
w rozumieniu Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywio-
fowej** lub gdy w ocenie wojewddzkiego koordynatora ratownictwa
medycznego skutki zdarzenia moga spowodowac stan naglego zagro-
zenia zdrowotnego znacznej liczby oséb, koordynator ten informuje
niezwlocznie wojewode o potrzebie postawienia w stan podwyzszonej
gotowosci wszystkich lub niektérych podmiotéw wykonujacych dziatal-
nos¢ lecznicza, dzialajacych na obszarze danego wojewddztwa. W takiej
sytuacji wojewoda moze natozy¢, w drodze decyzji administracyjnej, na
podmioty wykonujace dziatalno$¢ lecznicza obowiazek pozostawania
w stanie podwyzszonej gotowosci w celu przyjecia oséb znajdujacych
sie w stanie naglego zagrozenia zdrowotnego. Decyzji nadaje sie rygor
natychmiastowej wykonalnosci.

Wojewoda jest tez, o czym wspomniano, organem wlasciwym w spra-
wach zarzadzania kryzysowego na terenie wojewddztwa*. W tym za-
kresie do jego zadan nalezy m.in. kierowanie monitorowaniem, pla-
nowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkéw zagrozen na terenie
wojewddztwa oraz realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego,
w tym: wydawanie starostom zalecen do powiatowych planéw zarza-
dzania kryzysowego i zatwierdzanie powiatowych planéw zarzadzania
kryzysowego. Zarzadza on, organizuje i prowadzi szkolenia, ¢wiczenia
i treningi z zakresu zarzadzania kryzysowego. Jak trafnie analizuje
A. Pakutla, w odniesieniu do zarzadzania kryzysowego daje sie zauwazy¢
zréznicowanie charakteru zadan wojewody. W fazie przygotowania
i zapobiegania sa to zadania o charakterze koordynacyjnym, kreuja-
ce instrumenty niezbedne do sprawnego wspoldziatania. W fazie za$
reagowania na zaistniala sytuacje kryzysowa i usuwania jej skutkéw
wojewoda jednoznacznie zostaje moca stosownych przepiséw usytu-
owany na pozycji pomiotu sprawujacego kierownictwo?*. Autor zauwa-

22 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1897 ze zm.

» Zgodnie z Ustawa z dnia 26 IV 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 261 ze zm.).

2 A. Pakula, Rola terenowej administracji publicznej w zapobieganiu sytuacjom kryzysowym,
,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, t. 106, s. 123-134.
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za tez watpliwosci co do prawnego charakteru zalecen wydawanych
przez wojewode w stosunku do starostéw, podkreslajac, ze starostowie
nie moga pominac¢ tych zalecen, aczkolwiek prowadzi to posrednio
do podporzadkowania starosty wojewodzie, ale — co podkresla — tyl-
ko w okreslonym merytorycznym, zadaniowym, nie zas ustrojowym
obszarze. Jest to usprawiedliwione wylacznie tym, ze ,[z]arzadzanie
kryzysowe jednakze, jako kryzysowe wiasnie, to bez watpienia obszar
nadzwyczajnych sytuacji, a takie przeciez ze swej natury wymagaja
nadzwyczajnych metod i srodkow”*.

Nie mozna tu tez zapominac o tych zadaniach wojewody realizowa-
nych w zakresie obronnosci i bezpieczenistwa panstwa wynikajacych
z odrebnych ustaw (np. ustawie o stanie wojennym oraz o kompeten-
cjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci
konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej).

4. Odmiennosci w zakresie zespolenia organow
Policji z wojewoda

Wyodrebnienie z dniem 1 stycznia 1999 r. organéw administracji rza-
dowej zespolonej i niezespolonej wptyneto na zmiany w usytuowaniu
terenowych organéw Policji*, ktére wiaczone zostaly (podobnie jak
organy PSP) w strukture organdéw administracji zespolonej. Do ustawy
o Policji wprowadzono nowa tres¢ art. 6 ust. 1, zgodnie z ktérym orga-
nami administracji rzadowej na obszarze wojewddztwa w sprawach
ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz utrzymania bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego sa: wojewoda przy pomocy komendanta wojewddz-
kiego Policji dzialajacego w jego imieniu albo komendant wojewddzki
Policji dziatajacy w imieniu wlasnym w sprawach: zwigzanych z wyko-
nywaniem czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-
-sledczych i czynnosci z zakresu $cigania wykroczen oraz wydawania
indywidualnych aktow administracyjnych, jezeli ustawy tak stanowia.
W ten sposdéb ustawa wskazala na zakres przedmiotowy, w ktérym
komendant wojewddzki Policji dziala jako organ samoistny. Wykony-
wanie natomiast zadan ,w imieniu” lub ,z upowaznienia” powoduje, ze

 Ibidem.

* S. Pieprzny, Zmiany prawno-organizacyjne w Policji w latach 1990-2007, w: Policja
w Polsce. Stan obecny i perspektywy, t. 1, pod red. A. Szymaniaka, W. Ciepieli, Poznan
2007,s.107 in.
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odpowiedzialnos¢ za wykonanie tych zadan ponosi wojewoda. Wyjatek
stanowia tu zadania w ptaszczyznach, w ktérych komendant wojewddz-
ki wykonuje je w imieniu wlasnym. Oznacza to, ze we wszystkich in-
nych przypadkach, anizeli wskazane, organem wlasciwym w sprawach
bezpieczenstwa i porzadku publicznego na obszarze wojewddztwa jest
wojewoda. Taki podzial zadan jest wlasciwy, gdyz sprawy przekazane
komendantowi do realizacji wylacznie w imieniu wlasnym sa specy-
ficzne, wymagajace wiedzy specjalistycznej i wykonywane sa przy za-
stosowaniu szczegdlnych srodkéw prawnych?. Oczywiscie wlasciwosé
wojewody wynika tu z istoty zespolenia kompetencyjnego. Wykonuje
on okreslone zadania przy pomocy komendanta wojewddzkiego dzia-
tajacego w jego imieniu z ustawowego upowaznienia. W tej sytuacji
trudno mowic¢ o merytorycznej odpowiedzialnosci wojewody za dzia-
tania Policji. Jak zauwaza J. Dobkowski, ,[...] na rzecz wojewody nie
dziataja cate jednostki organizacyjne, lecz jedynie kierownicy [...], co
w zestawieniu ze specyficznymi zasadami ustroju wewnetrznego policji
administracyjnych rodzi¢ moze pytanie o podmiot, ktéremu zostanie
przypisany ostateczny skutek dziatania takich instytucji. Funkcjonuja
one przeciez w powiazaniach hierarchicznych, z ktérych ex definitio-
ne wynika relacja kierownictwa organizacyjnego i stuzbowego oraz
ponoszenie pelnej odpowiedzialnosci za ich dzialania przez organ
nadrzedny (przelozonego). [...] odpowiedzialnos¢ [wojewody — przyp.
S.P.] ogranicza sie tylko do tych spraw, w ktérych skuteczne moga sie
okazac¢ srodki ingerencji prawnej”.

Uprawnienia wojewody w zakresie bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego wynikaja nie tylko z faktu ustanowienia go, zgodnie z ustawa
o Policji, organem bezpieczenstwa i porzadku publicznego na obszarze
wojewodztwa, lecz takze z wykonywanej funkcji przedstawiciela Rady
Ministrow. Realizujac te funkcje, wojewoda odpowiada za wykonywanie
polityki rzadu na obszarze wojewddztwa i moze wydawac polecenia
obowiazujace wszystkie organy administracji rzadowej.

Sposrdd inspekcji, stuzb i strazy zespolonych z wojewoda Policji
zostal powierzony najszerszy zakres zadan w dziedzinie bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego. Wskazuje na to nie tylko przepis art. 6
ustawy o Policji, stanowiacy, ze wojewoda jako organ bezpieczenstwa
i porzadku publicznego wykonuje zadania w tym zakresie przy pomocy

* Idem, Ochrona bezpieczeristwa i porzgdku publicznego w prawie administracyjnym, Rze-
széw 2007, s. 186-187.
28 J. Dobkowski, op. cit., s. 242-243.
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komendanta wojewddzkiego Policji dziatajacego w jego imieniu, lecz
takze ustawowa definicja Policji. Zgodnie z art. 1 Policja jest uzbrojona
i umundurowana formacja stuzaca spoleczenstwu i przeznaczona do
ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymywania bezpieczenstwa
i porzadku publicznego.

O ile Policja wykonuje zadania z zakresu bezpieczenstwa i porzadku

publicznego na zasadzie ogélnej klauzuli kompetencyjnej wskazanej juz
w jej ustawowej definicji, o tyle pozostate policje administracyjne maja
$cisle wyspecjalizowany charakter, wykonuja — mozna powiedzie¢ —
Jragmenty” bezpieczenstwa i porzadku publicznego zakreslone usta-
wami. Np. do podstawowych zadan PSP nalezy m.in.: rozpoznawanie
zagrozen pozarowych i innych miejscowych zagrozen; organizowanie
i prowadzenie akcji ratowniczych w czasie pozardéw, klesk zywiolowych
lub likwidacji miejscowych zagrozen; nadzoér nad przestrzeganiem
przepiséw przeciwpozarowych. Inspekcja Transportu Drogowego po-
wolana zostala do kontroli przestrzegania przepiséw w zakresie trans-
portu drogowego i niezarobkowego krajowego i miedzynarodowego
przewozu drogowego wykonywanego pojazdami samochodowymi,
z wyjatkiem pojazdéw wymienionych w ustawie. Przepisy ustawy nie
naruszaja przewidzianych w odrebnych ustawach obowiazkdéw i upraw-
nien organdw publicznych w zakresie kontroli przestrzegania przepiséw.
Inspekcja Weterynaryjna realizuje zadania z zakresu ochrony zdrowia
zwierzat oraz bezpieczenstwa produktéw pochodzenia zwierzecego
w celu zapewnienia ochrony zdrowia publicznego.

O szczegdlnej pozycji organow Policji w systemie administracji ze-
spolonej swiadczy tez fakt, Ze mimo ich usytuowania w systemie tej
administracji stopien zespolenia jest inny anizeli pozostatych stuzb,
inspekgcji czy strazy. Wplyw wojewody na powotanie komendanta woje-
wodzkiego Policji ograniczony zostat do wyrazania opinii o kandydacie
na komendanta. W przypadku nieotrzymania takiej opinii minister, na
wniosek Komendanta Gléwnego Policji, moze powota¢ komendanta
wojewddzkiego po uptywie 14 dni od dnia przedstawienia wniosku
o wydanie opinii. Odmienne jest rdwniez zespolenie kompetencyjno-
-zadaniowe. Co prawda komendant wojewo6dzki Policji dziata w imie-
niu wojewody z ustawowego upowaznienia we wszystkich sprawach
z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ale ustawowo wy-
odrebnione zostaly kategorie spraw, ktére stanowia wytaczna wtasci-
wos¢ komendanta. W tym przypadku ustawa o Policji rozszerza ogdlna
klauzule przyjeta w ustawie o administracji rzadowej w wojewodztwie,
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ze organy administracji zespolonej wykonuja, oprécz zadan w imieniu
wojewody, zadania w imieniu wlasnym, jezeli ustawy tak stanowia.

Inny jest tez zakres zespolenia finansowego. Z dniem 1 stycznia
1999 r. $rodki finansowe przeznaczone na pokrycie kosztéw funkcjono-
wania jednostek wojewddzkich Policji przekazane zostaly wojewodom,
bedacym dysponentami czesci budzetu. W powiecie natomiast koszty
funkcjonowania Policji pokrywane byly z dotacji celowych z budzetu
panstwa przekazywanych do budzetu powiatu z budzetu wojewody
oraz budzetu powiatu, ktéry mégl pokry¢ czes¢ kosztéow funkcjonowa-
nia Policji. Rozwiazania te w praktyce okazaly sie niewlasciwe, podziat
$rodkéw finansowych nie uwzgledniat specyfiki wydatkéw Policjii ogra-
niczal komendantéw wojewodzkich w zakresie dzialan nadzorczych
nad gospodarka finansowa w jednostkach powiatowych i miejskich.
Zasady finansowania Policji ulegly zmianie w 2002 r., gdyz zmieniona
ustawa o Policji okreslita, Ze koszty zwiazane z funkcjonowaniem Policji
sa pokrywane z budzetu panstwa z czesci sprawy wewnetrzne. Takie
rozwiazanie zapewnia Komendantowi Gtéwnemu Policji mozliwos¢ po-
dejmowania decyzji o przyznaniu srodkow z uwzglednieniem realizacji
najwazniejszych przedsiewzie¢ i do komend najbardziej obciazonych
zadaniami®.

I w konicu, odrebnosci widoczne sa w zespoleniu organizacyjnym.
Art. 53 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie
okresla, ze organy rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie
wykonuja swoje zadania i kompetencje przy pomocy urzedu woje-
wddzkiego, chyba ze odrebna ustawa stanowi inaczej. Szczegdétowa
organizacje rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie okresla
statut urzedu wojewoddzkiego. Taka odrebna ustawa jest wiasnie ustawa
o Policji, ktéra w art. 6g wyraznie podkresla, ze komendant wojewddzki
Policji wykonuje swoje zadania przy pomocy podlegtej mu komendy.
Natomiast szczegélowe zasady organizacji i zakresu dziatania komen-
dy okresla, zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o Policji, Komendant
Gléwny Policji*.

% Por. szerzej ]. Przygodzka, Ewolucja systemu finansowania Policji w aspekcie wspotpracy
z jednostkami samorzgdu terytorialnego, w: Policja w strukturach administracji publicznej. Ma-
terialy poseminaryjne, pod red. A. Babinskiego, B. Bogdalskiego, Szczytno 2005, s. 22 i n.

% Por. Zarzadzenie nr 1041 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 28 IX 2007 r. w spra-
wie szczegétowych zasad organizacji i zakresu dzialania komend, komisariatéw i innych
jednostek organizacyjnych Policji (tekst jedn. Dz. Urz. KGP 2013, poz. 50).
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5. Rozporzadzenia porzadkowe wojewody jako jedna z form
realizacji zadan z zakresu bezpieczenstwa
i porzadku publicznego

Rozpatrujac uprawnienia wojewody w zakresie bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego, w tym ochrony Zycia, zdrowia i mienia mieszkan-
cow, nalezy réwniez wspomnie¢ o prawie wojewody do wydawania
przepiséw porzadkowych, bedacych szczegdlnymi przepisami prawa
miejscowego. Uprawnienie przyznane wojewodzie w tym zakresie
umozliwia, jak podkresla M. Kasinski, szybka i skuteczna reakcje na
powstajace nagle zagrozenia dla wymienionych wartosci, w tym takze
wypelnianie w skali wojewddztwa luk prawnych w systemie prawa
obowiazujacego®. Zgodnie bowiem z art. 60 ustawy o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie wojewoda moze wydawac
rozporzadzenia porzadkowe w zakresie nieuregulowanym w ustawach
lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych — jezeli jest to
niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego. Rozporzadzenia takie
ustanawiaja na czas okreslony zakazy lub nakazy okreslonego w nich
zachowania sie. Wynika to z faktu, ze jest on organem wlasciwym w za-
kresie ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego na obszarze
wojewddztwa i w przypadku kwalifikowanego zagrozenia dla waznych
intereséw powinien reagowa¢, aby mu zapobiec badz przeciwdziata¢
rozprzestrzenianiu sie jego skutkdw, a takze te skutki usuwa¢, w tym
w formie rozporzadzen porzadkowych, pod warunkiem Ze zachodzi taka
koniecznos¢. Jak zauwaza M. Karpiuk, ustawodawca nie naklada takiego
obowiazku, gdyz postuguje sie zwrotem ,moze’, zatem rozstrzygniecie
w tym zakresie pozostawia uznaniu wojewody, chociaz celem regulacji
jest zabezpieczenie débr okreslonych we wskazanym artykule ustawy,
a nie ,ewentualne” ich zabezpieczenie®>.

Rozporzadzenia porzadkowe wojewody moga przewidywac kary
grzywny za naruszenie przepiséw w nich zawartych, wymierzane w try-
bie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach. Rozporza-
dzenia te sa niezwlocznie przekazywane Prezesowi Rady Ministrow,

3 M. Kasinski, Dylematy dziatalnosci prawotwérczej wojewody, w: Legislacja administra-
cyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, pod red. Z. Duniewskiej, M. Stahl, £.6dz 2012, Lex/el.

3 M. Karpiuk, Przepisy porzqdkowe jako szczegdlny rodzaj prawa miejscowego, ,Studia
Turidica Lublinensia” 2015, nr 4, s. 21-34.
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marszalkowi wojewoddztwa, starostom, prezydentom miast, burmistrzom
i wéjtom, na ktérych terenie dziatania rozporzadzenie ma by¢ stosowane.
Prezes Rady Ministréw uchyla, w trybie nadzoru, akty prawa miejscowe-
go, w tym rozporzadzenia porzadkowe ustanowione przez wojewode,
jezeli sa one niezgodne z ustawami lub aktami wydanymi w celu ich
wykonania, a takze moze je uchyla¢ z powodu niezgodnosci z polityka
Rady Ministrow lub naruszenia zasad rzetelnosci i gospodarnosci.

Podsumowanie

Uprawnienia wojewody w sprawach zwiazanych z ochrona bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego, mozna podzieli¢ na:

- uprawnienia w stosunku do organéw rzadowej administracji ze-
spolonej, wynikajace gtéwnie z funkcji zwierzchnika tej administracji
i funkcji przedstawiciela Rady Ministrow na obszarze wojewddztwa;

- uprawnienia w stosunku do organéw rzadowej administracji nie-
zespolonej, wynikajace z funkcji przedstawiciela Rady Ministréw na
obszarze wojewddztwa;

- uprawnienia do podejmowania srodkéw prawnych wynikajacych
z funkcji wykonawczych;

- uprawnienia wynikajace z funkcji organu bezpieczenstwa publicz-
nego na obszarze wojewddztwa;

- uprawnienia szczegélne wynikajace z ustawy o zarzadzaniu kry-
zysowym i ustaw szczegdlnych.

Nie wgtebiajac sie w historyczne odniesienia do wojewody w systemie
organow bezpieczenstwa i porzadku publicznego, nalezy zauwazy¢, ze
obowiazujacy uklad tego systemu, cho¢ moze niedoskonaty, w duzym
stopniu centralizuje pozycje wojewody w stosunku do organéw rzado-
wej administracji zespolonej w wojewddztwie. W znacznie mniejszym
zakresie wojewoda ma uprawnienia wladcze w stosunku do terenowej
rzadowej administracji niezespolonej. Jest to uzasadnione faktem licz-
nych kompetencji wojewody, a przede wszystkim tym, ze jest on przed-
stawicielem Rady Ministrow odpowiedzialnym za wykonywanie polityki
Rady Ministréw na obszarze wojewé6dztwa. W tym zakresie wojewoda
m.in. zapewnia wspoétdziatanie wszystkich organdw administracji rzado-
wej i samorzadowej dzialajacych w wojewoddztwie i kieruje ich dzialalno-
$cia w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz
zagrozeniom $rodowiska, bezpieczenstwa panstwa, a takze utrzymania
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porzadku publicznego, ochrony praw cztowieka, zapobiegania kleskom
zywiolowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania
i usuwania ich skutkéw na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach.
Ponadto wojewoda ocenia stan zabezpieczenia przeciwpowodziowego
wojewodztwa, opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzia oraz
oglasza i odwotluje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy. Wojewoda
wykonuje i koordynuje tez zadania w zakresie obronnosci i bezpieczen-
stwa panstwa oraz zarzadzania kryzysowego. Szczeg6lowe uprawnienia
wojewody w zakresie realizacji zadan organu wlasciwego w sprawach
bezpieczenstwa publicznego na obszarze wojewédztwa, jakim woje-
woda zostal ustanowiony, okreslone zostaly w ustawach szczegdlnych.
Ustawy te wskazuja tez na srodki prawne stosowane przez wojewode
celem realizacji zadan z zakresu bezpieczenstwa publicznego, w tym
$rodki wladcze — wydawanie decyzji administracyjnych.

Podejmujac prébe oceny, czy zakres uprawnien wojewody w sprawach
bezpieczenstwa i porzadku publicznego nie jest zbyt rozlegly, powiedzie¢
mozna, ze teoretycznie rekojmia legalnosci jego dzialan jest system spra-
wowanego nad nim nadzoru przez Prezesa Rady Ministréw i ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, a takze sadowa kontrola
wydawanych aktéw prawa miejscowego. W praktyce jednak obserwuje
sie, zwlaszcza w ostatnich latach i obecnie, wyrazne ignorowanie prawa
przez organy wladzy publicznej. W tym kontekscie rodzi sie pytanie, czy
kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy dziatajacy pod zwierzch-
nictwem wojewody, ktory jest organem politycznym — przedstawicielem
Rady Ministrow w wojewo6dztwie, oraz podlegli tym kierownikom funk-
cjonariusze i pracownicy moga korzysta¢ z prawa odmowy wykonania
polecen niezgodnych z prawem. Zgodnie z przepisami — tak, praktyka
pokazuje, ze nie. Dlatego nasuwa sie refleksja, Ze pozycja wojewody
w systemie bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz w scentrali-
zowanym systemie stuzb, inspekcji i strazy jest bardzo autonomiczna.

THE VOIVODE IN THE SYSTEM OF SECURITY
AND PUBLIC ORDER BODIES
Summary
The aim of the article is to present the position of the voivode in the system of securi-

ty authorities and public order in the voivodeship and its powers in relation to man-
agers’ services, inspections and guards constituting the combined administration



46 STANIStAW PIEPRZNY

in the voivodeship. These powers developed since the introduction of the system
reform in 1990 in relation to the creation of a dualism of local administrative bodies:
local government at the commune level and local general government administra-
tion bodies.

The basic rights of the voivode in the scope of safety and public order are
currently defined in the Act of 23 January 2009 on the voivode and government
administration in the voivodship. The Law the Police of 6" of April 1990 states that it
is a body of security and public order at the voivodeship level, and that the voivode-
ship police chief represents the voivode in performing tasks in that regard, except
for matters related to operational and exploratory investigations and prosecution of
offences, as well as issuing individual administrative acts, if the laws so provide. The
performance of tasks by the voivodeship police chief on behalf of the voivode does
not mean, however, that the voivode is an official superior over the chief of police.
Nor does grouping and superintendence imply the organisational inclusion of the
auxiliary apparatus of the voivodeship chief of police in the provincial office, since
itis the sovereign decision of the Chief Police Officer to determine the principles of
organisation and the scope of action of chiefs. There is also no financial integration.

The article also points out that the Act on the Voivode and Government Admin-
istration in the Voivodship defines the basic functions of the voivode, which include
those related to public security and order in the voivodship. Particular tasks arising
from these functions are defined by special laws, endowing the voivode with ap-
propriate legal means for implementing these tasks, including authoritative means.

Keywords: Police — voivode — public safety and order — powers — combined ad-
ministration
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